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A 2006. ÉVI KÖZIGAZGATÁSI SZERVEZETI TÖRVÉNY  
NÉGY ÉVE A KORMÁNY SZERVEZETALAKÍTÁSI 
SZABADSÁGÁNAK SZEMSZÖGÉBŐL 
 
 
 
1. A 2006. évi közigazgatási szervezeti törvény 
 
A 2006-2010-es kormányzati ciklus közjogi szempontból legnagyobb horderejű 
eseménye – mindjárt a ciklus elején – a központi államigazgatási szervekről, vala-
mint a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2006. évi LVII. tör-
vény (a továbbiakban: Ksztv.) megalkotása volt. Formailag a közigazgatási jogászi 
szakma egyik régóta napirenden tartott igénye, a közigazgatási szervezeti törvény 
megalkotása vált valóra, még ha nem is teljes mértékben, hiszen az elfogadott tör-
vény – legalábbis eredetileg elfogadott formájában – csak a központi államigazga-
tási szervekre vonatkozott, a területi szervekre nem.
1
 Tartalmilag azonban ennek 
szinte az ellenkezője valósult meg: az új törvény az ún. szakma által hangoztatott 
elvek többségével szemben foglalt állást.  
A Ksztv. legfontosabb célkitűzése egy olyan kormányzati szervezeti kódex meg-
alkotása volt, amely lehetővé teszi, hogy a Kormány az általa irányított központi 
államigazgatás felett a korábbiakhoz képest szélesebb körben éljen az Alkotmány-
ban biztosított szervezetalakítási szabadságával.
2
 E cél elérését nem csupán az új 
szervezeti törvény megalkotás szolgálta: ide sorolható a kormányzati szervezetala-
kítással összefüggő törvénymódosításokról szóló 2006. évi CIX. törvény elfoga-
dása is, amely az ágazati joganyagban igyekezett teljessé tenni a Kormány szerve-
zetalakítási szabadságát. Mindez pedig végső soron az ún. politikai kormányzás 
megvalósulásának közjogi alapjait teremtette meg. A politikai kormányzás azt 
jelenti, hogy a kormányzati apparátus nem a saját kezdeményezései, szakmai meg-
fontolásai alapján végzi a munkáját, hanem szigorúan a kormányprogram megvaló-
sítása céljából és a politikai vezetők utasításai, „megrendelései” alapján. Sőt, egyes 
kiemelt ügyekben a döntés-előkészítés kicsúszik a hagyományos keretek közül: azt 
a politikusok környezetében lévő szakértők, külön erre a célra létrehozott, a ha-
gyományos kormányzati szerkezetből „kilógó” szervek (pl. Államreform Bizott-
                                                     
1 Összefoglalóan ld. VADÁL Ildikó: A közigazgatási jog kodifikációja. Stabil kormányzás, vál-
tozó közigazgatás. Dialóg Campus Kiadó, Budapest – Pécs, 2006, c. monográfiáját 
2 Ld. a törvény általános indokolását 
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ság) vagy külső szakértők végzik. Ez kitüntetetten igaz a minisztériumi munkára, 
azon belül is a jogszabály-előkészítésre.
3
 
A törvény megalkotásának másik indoka az ésszerűsítés és a hatékony kormány-
zás feltételeinek megteremtése volt. Ez így önmagában meglehetősen semmitmon-
dó, mint jog-alkotói cél, hiszen egy szervezeti törvény mi mást is célozna meg, 
mint a hatékony kormányzati struktúra megteremtését és fenntartását. A jogalkotó 
ezt az általános célkitűzést úgy értelmezte, hogy meg kell teremetni egyes, régóta 
hiányzó – esetleg az elmélet által már kimunkált – általános szabályokat, vagy a 
meglévőeket egyszerűsíteni kell (pl. központi szervek típusainak meghatározása, 
minisztériumi szervezet, irányítás, felügyelet és ellenőrzés szabályainak lefekte-
tése), vagyis – némiképp sommásan fogalmazva – rendet kell tenni a központi 
közigazgatásban.  
A Ksztv. mindezek megvalósítása érdekében a következő pontokon hozott válto-
zásokat.
4
 
a) Több helyen kiegészítette az Alkotmánynak a Kormány, illetve a Kormány 
tagjainak jogállására vonatkozó szabályait: meghatározta a miniszterelnök és a 
miniszterek feladatkörét, megbízatásuk keletkezésének, megszűnésének szabályait 
(értelemszerűen azokat a szabályokat, amelyeket az Alkotmány nem tartalmaz),  
b) Régi hiányosságot pótolva szabályozta a minisztériumok jogállásának és szer-
vezeti felépítésének alapvető szabályait. Kimondta, hogy a minisztérium a minisz-
ter munkaszerve, a feladat- és hatáskörök a minisztert illetik meg. Tisztázta a szer-
vezeti egységek típusait (főosztály, osztály, miniszteri kabinet, titkárságok) és a 
Szervezeti és Működési Szabályzat jogforrási szintjét (normatív miniszteri utasítás). 
c) Új alapokra helyezte az államtitkári (tágabban állami vezetői) rendszert. A ko-
rábbi jogállási törvény – a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 
1997. évi LXXIX. törvény – ugyanis az állami vezetőkön belül megkülönböztette a 
politikai vezetőket (miniszterelnök, miniszter és politikai államtitkár) és a szakmai 
vezetőket (közigazgatási államtitkár és helyettes államtitkár). A Ksztv. átalakította 
ezt a rendszert: az egységes állami vezető kategóriába sorolta a miniszterelnököt, a 
minisztert, az államtitkárt és a szakállam-titkárt. Megszűnt a közigazgatási állam-
titkári tisztség, vagyis eltűnt az a határozatlan időre kinevezett szakmai vezető, aki 
                                                     
3 A politikai kormányzás elvének megfogalmazására ld. a Kormány 2006. július 19-ei ülését 
követő sajtótájékoztatón Szilvásy György Miniszterelnöki Hivatalt vezető miniszter által elmon-
dottakat. http://www.meh.hu/kormany/kormanyulesek/leirat/20060724.html (letöltés: 2010. 
június 1.). A politikai kormányzás jellemzésére és kritikájára ld. MÜLLER György: Kormányról 
kormányra a rendszerváltás utáni Magyarországon. Antalltól Gyurcsányig. Magyar Közlöny 
Lap- és Könyvkiadó, Budapest, 2008, 91-93. o. és GALLAI Sándor – LÁNCZI Tamás: Hatalom 
vagy kormányzás? – A „politikai kormányzás” mítosza és valósága. In: G. Fodor Gábor – 
Stumpf István (szerk.): Végjáték. A 2. Gyurcsány-kormány második éve. Századvég, Budapest, 
2008, 46-59. o. 
4 A Ksztv.-ről még ld.: MÜLLER György: i.m., különösen 282-285. o., továbbá általában a 2006. 
évi kormányzati átalakításokról: Adrián FÁBIÁN: Die Reform der zentralen Staatsverwaltung in 
Ungarn. Jahrbuch für Ostrecht 48 (2/2007) 301-318. o. 
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a minisztériumi apparátust irányította. A minisztérium politikai és szakmai veze-
tője egy személyben miniszter, akit a szintén politikus államtitkár helyettesít. A 
helyettes államtitkárok helyébe lépő szakállamtitkárok a szakmai munkát irányítják 
(ehhez jogi, közgazdasági vagy szakirányú egyetemi végzettséggel kell rendelkez-
niük), de ők sem határozott időre nyerik el megbízatásukat, az a Kormány megbí-
zatásának megszűnésével megszűnik. Mindezek és egyéb részletszabályok révén a 
Ksztv. összeolvasztotta az államigazgatás felső szintjén addig jól-rosszul szétvá-
lasztott politikai és szakmai elemet. 
d) A Ksztv. egységes rendszerbe foglalta a nem minisztériumi formában működő 
központi államigazgatási szervek rendszerét. Megszüntette a – korábban egyébként 
is csak kormányhatározatban
5
 szabályozott – országos hatáskörű szerv kategóriáját, 
és főszabállyá a kormányrendelettel létrehozott, miniszteri irányítás alatt álló köz-
ponti hivatali jogállást tette. A törvénnyel létrehozható kormányhivatal és autonóm 
államigazgatási szerv kategóriájának intézményesítésével szabályozta az ettől való 
eltérés lehetőségét. Rögzítette ezen túlmenően a központi államigazgatási szervek 
egyéb típusaira – Miniszterelnöki Hivatal, kormánybizottság, kormánykabinet, 
kormánybiztos, miniszteri biztos – vonatkozó alapvető szabályokat (így például az 
egyes tisztségekre kinevezhető személyek maximális számát). 
e) A Ksztv. a tisztségek (állami vezetők, kormánybiztos, miniszteri biztos) te-
kintetében az államigazgatás központi szintjére érvényes formakényszert vezetett 
be: kimondta, hogy a törvényben nem szereplő megbízatás kormányzati feladatok 
teljesítésére nem adható. Ez alól azonban kivételt tett, mivel megengedte, hogy a 
miniszterelnök diplomáciai, személyes tanácsadói feladatok vagy egyéb eseti jel-
legű feladat ellátására megbízást adjon. 
f) Jelentős újítása volt a Ksztv.-nek, hogy meghatározta az államigazgatási szer-
vek irányításának és felügyeletének általános szabályait, az ezek tartalmát adó 
konkrét jogosítványokat. Megengedte ugyanakkor, hogy törvény az általános sza-
bályoktól eltérően állapítsa meg az irányítás és a felügyelet tartalmát. 
g) Teljesen új általános szabályként szögezte le a Ksztv., hogy a központi állam-
igazgatási szervek esetében a hatásköröket mindig a szerv vezetőjének kell cí-
mezni. Ha a jogszabály mégis a szervnek címezi a hatáskört, akkor azt a vezető 
gyakorolja. Ez ugyanakkor nem érinti a szerv vezetőjének azt a jogát, hogy a ki-
admányozási jogkört belső szabályzatban átruházza. 
A korábban említett két követelmény, a szervezetalakítási szabadság kiterjesztése 
és az ésszerűsítés több esetben ellentétbe került egymással. Önmagában az a tény, 
hogy számos általános szabályt törvény rögzít, korlátozza a Kormány szervezetala-
kítási jogát, hiszen kizárja a kormányrendeletben vagy más, Kormány által alkotott 
normában történő szabályozás lehetőségét. Sőt, már a szabályozás létezése is bizo-
nyos értelemben lehatárolja a Kormány mozgásterét, hiszen korábban sok kérdés-
ben a Kormány saját belátása szerint cselekedhetett (lásd például a kormánybiz-
                                                     
5 Az országos hatáskörű államigazgatási szervek irányításáról és felügyeletéről szóló 1040/1992. 
(VII. 29.) Korm. hat. 
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tosok, kormánymegbízottak, miniszteri megbízottak stb. számának növekedését, 
illetve az ilyesfajta státuszok sokféleségét). 
Ebben a tanulmányban a Ksztv. módosításait a Kormány, illetve tágabban értve a 
kormányzat – a Kormánynak alárendelt központi államigazgatás – szervezetalakí-
tási szabadsága szempontjából vizsgálom, vagyis arra keresem a választ, hogy 
melyek azok a módosítások, amelyek ennek az alkotmányos és jogi eszköznek a 
„szinten tartását” vagy akár kiteljesítését szolgálták, vagy éppen ellenkezőleg, 
ellene hatottak. Ebből következően nem fogok kitérni a szervezetalakítási szabad-
ság szempontjából irreleváns módosításokra. Ezt a tematikai szűkítést azért tartom 
fontosnak, mert véleményem szerint a szervezetalakítási szabadság kiterjesztése a 
2006-os kormányzati ciklus egyik legjelentősebb közigazgatás-politikai célkitű-
zése, a Ksztv. megalkotása pedig az egyik legfontosabb közigazgatás-politikai 
projektje volt. Így a módosítások végigkövetése és elemzése fontos adalékul szol-
gálhat a 2006-os ciklus közigazgatás-politikájának jellemzéséhez. 
 
 
2. A Kormány szervezetalakítási szabadságának  
kiterjesztését célzó módosítások 
 
Ebbe a csoportba vizsgálódásaim alapján két módosítás tartozik. 
a) Az első a szakállamtitkárok maximális létszámának szabályozó 55. § (1) be-
kezdést érintette. Az eredeti változat szerint egy minisztériumban legfeljebb öt 
szakállamtitkár működhetett. Ezt az állami vezetők javadalmazásának átláthatósá-
gához szükséges egyes törvénymódosításokról szóló 2008. évi X. törvény 3. § (4) 
bekezdése úgy módosította, hogy a Miniszterelnöki Hivatalban és a minisztériu-
mokban összesen legfeljebb a kormánytagok száma ötszörösének megfelelő számú 
szakállamtitkár működhet.  
Kérdés, hogy mi szükség van egy ilyen körmönfont szabályozásra az eredetileg 
elfogadott egyszerű és világos rendelkezéshez képest? A módosító törvény indo-
kolása nem ad eligazítást ebben a tekintetben, már csak azért sem, mert a módosí-
tás a törvény átmeneti rendelkezései között szerepel. De ettől függetlenül a szándék 
kikövetkeztethető. Ha ugyanis a szakállam-titkárok maximális száma nem az egyes 
minisztériumok szintjén, hanem az egész kormányzat szintjén van meghatározva, 
lehetővé válik, hogy egyes minisztériumokban vagy akár a Miniszterelnöki Hiva-
talban 5-nél több szakállamtitkár működhessen. Ez mindenképpen rugalmasabb 
kereteket biztosít a kormányzati szervezet alakításához, tehát a Kormány szervezet-
alakítási szabadságának érvényesüléséhez. 
Ezzel együtt megállapítható, hogy a kormányzat csak módjával élt ezzel a lehető-
séggel, ugyanis csak egy olyan minisztérium volt, amelyben ötnél több szakállam-
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titkár működött, ez pedig az Oktatási és Kulturális Minisztérium (hat szakállamtit-
kár).
6
 Szintén hat szakállam-titkár dolgozott a Miniszterelnöki Hivatalban.
7
 
b) Egy másik módosítás
8
 törvényi szinten tette lehetővé az osztott irányítás intéz-
ményesítését az államigazgatásban. A törvény 2. § (3) bekezdése szerint törvény 
vagy kormányrendelet a központi hivatal vagy a Kormány általános hatáskörű 
területi államigazgatási szerve irányításáról rendelkezhet úgy, hogy ügyek megha-
tározott csoportjaival összefüggésben – a hatékonysági és a pénzügyi ellenőrzés kivé-
telével – a 2. § (1) bekezdés c), e) és g)-i) pontjaiban meghatározott hatásköröket 
valamely központi államigazgatási szerv vezetője gyakorolja. Az új rendelkezés 
eredményeképpen a megjelölt irányítási jogosítványokat (pl. aktusfelülvizsgálat) az 
adott szerv felettes szervétől eltérő központi államigazgatási szerv is gyakorolhatja.  
 
 
3. A Kormány szervezetalakítási szabadságát korlátozó módosítások 
 
3.1. Közvetlen korlátozások 
 
a) A már hosszú évek óta fennálló gyakorlatot szentesítette az a módosítás, ame-
lyik a központi államigazgatási szervek közé iktatta a kormánybizottságot és a 
Miniszterelnöki Hivatalt.
9
 A kormánybizottság esetében kevésbé látványos a Kor-
mány szervezetalakítási szabadságának sérelme, hiszen ezt a szervtípust – anakro-
nisztikus módon – maga az Alkotmány nevesíti.
10
 Az viszont már komolyabb kor-
látja a Kormány mozgásterének, hogy a Miniszterelnöki Hivatal létét törvény rög-
zíti. Igaz, ez már a Ksztv. elfogadása óta így volt, hiszen a törvény kifejezetten 
említette a MeH-et és szabályozta annak a szervezetét, működését és feladatait. 
b) A Ksztv. elfogadását követően bővült az autonóm államigazgatási szervek 
köre, mégpedig a Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyeletével (PSZÁF), amelyet a 
pénzügyi közvetítőrendszer felügyeletének hatékonyabbá tételéhez szükséges 
egyes törvénymódosításokról szóló 2009. évi CXLVIII. törvény vett ki a kormány-
hivatalok köréből és iktatott be az autonóm államigazgatási szervek közé.
11
 Az 
indoklás nem ad eligazítást az átsorolás okáról, csupán a PSZÁF fogyasztóvédelmi 
szerepkörének erősítéséről beszél. Ez azért furcsa, mert az autonóm szervi státusz 
az államigazgatáson belül kivételes, elvileg teljes függetlenséget jelent, amely csak 
különösen indokolt esetben biztosítható egy központi állam-igazgatási szerv szá-
                                                     
6 Ld. az Oktatási és Kulturális Minisztérium Szervezeti és Működési Szabályzatának kiadásáról 
szóló 3/2009. (IX. 4.) OKM utasítást 
7 Ld. a Miniszterelnöki Hivatal Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 1/2008. (MK 57.) 
ME utasítást 
8 Ezt a bekezdést a 2006. évi CIX. tv. 1. § (6) bek.-e iktatta be, és a 2008. évi LXXXII. 28. § (2) 
bek.-e mód. 
9 A 2006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. r) pontja által beiktatott Ksztv. 1. § (2) bek. b)-c) pont 
10 40. § (1) bek. 
11 Ksztv. 84. § (5) bek. a) pont és 48. § 
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mára: például ha kvázi bíráskodási tevékenységet végez vagy alkotmányos jogok 
biztosítása felett őrködik. A PSZÁF feladat- és hatásköre azonban nem bővült 
olyan elemmel, ami az autonóm szervi státuszt indokolná. A jogalkotónak már csak 
azért is óvatosnak kell lennie ezen a téren, mert egy autonóm szerv felett a Kor-
mány – irányítási jogosítványok híján – nem tudja a szakmai és a politikai felelős-
ségét érvényesíteni. E szervek fölött kontrollt csak a bíróság gyakorol, ez azonban 
meglehetősen korlátozott (csak jogszerűségi szempontú).
12
 
c) Tovább csökkentette a Kormány szervezetalakítási szabadságát a kormányhi-
vatalok sorának bővítése. A kormányhivatalok ugyanis olyan központi államigaz-
gatási szervek a Ksztv. rendszerében, amelyeket a törvény több szempontból – 
noha államigazgatási szervek – kivesz a kormányzati irányítás és felelősség alól, ha 
nem is olyan mértékben, mint az autonóm szerveket.
13
 Már önmagában az tény, 
hogy törvény hozza őket létre, atipikusnak mondható az államigazgatási szervezet-
rendszerben, hiszen az ide tartozó szervek többségét rendszerint a Kormány hozza 
létre rendeletben vagy normatív határozatban. A Ksztv. azt is kimondja, hogy a 
kormányhivatalok a Kormány irányítása és valamely, a miniszterelnök által kijelölt 
miniszter felügyelete alatt állnak, de a törvényben meghatározott feladatkörükben 
nem utasíthatóak. A törvény tehát az egyik legfontosabb irányítási eszközt kiveszi 
a Kormány és a miniszter kezéből. Nyilvánvaló, hogy egy ilyesfajta részleges au-
tonómiát speciális körülménynek kell indokolnia: ilyen lehet például, hogy a fel-
adat- és hatáskör gyakorlása során – pl. európai uniós követelmények folytán – ki 
kell zárni a közvetlen kormányzati befolyásolás lehetőségét (pl. a Nemzeti Hírközlési 
Hatóság vagy korábban a Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyelete esetében).
14
  
A szervtípus léte – az autonóm államigazgatási szervhez hasonlóan – tehát már 
önmagában megbontja az államigazgatás hierarchiájának elvét. Ez – még ha szük-
séges is – kockázatokat rejt magában, hiszen ha túl sok ilyen szerv működik az 
államigazgatásban, akkor lesznek olyan területei a kormányzati politikának, ame-
lyeknek lényegében nem lesz politikai felelőse, továbbá az adott terület igazgatásá-
ért felelős szerv felett – erős civil kontroll hiányában – senki sem fog érdemi 
szakmai és társadalmi ellenőrzést gyakorolni. Ilyen szerveket tehát csak kivétele-
sen lehet létrehozni. A Ksztv. ennek megfelelően tételesen felsorolta a kormányhi-
vatalokat,
15
 kezdetben négyet: Központi Statisztikai Hivatal, Nemzeti Hírközlési 
Hatóság, Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyelete és Magyar Energia Hivatal. 
                                                     
12 Bővebben ld. FAZEKAS János: Az autonóm jogállású államigazgatási szervek. [elektronikus 
dokumentum, 2005] http://www.mjvsz.hu/resourcea/5/SwEfS09hKIXRAF3lEKn8mlkvo.pdf  
13 Ld. Ksztv. 71. § 
14 A kormányhivatalok közül az említettek sok tekintetben megfelelnek az ún. szabályozó hatósá-
gok ismérveinek, ahol szintén kívánatos a legalább részleges függetlenség. Ld. FAZEKAS János: 
A szabályozó hatóságok jogállásának alapkérdéseiről. In: Jogi tanulmányok 2005, 123-154. o. és 
KOVÁCS András: Mitől szabályozó egy hatóság? In: VALENTINY Pál – KISS Ferenc László 
(szerk.): Verseny és szabályozás 2008. MTA Közgazdaságtudományi Intézet, Budapest, 2009, 
13-45. o. http://www.econ.core.hu/file/download/vesz08/04_hatosag.pdf  
15 Ksztv. 1. § (4) bek. 
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Már a törvény elfogadásakor számítani lehetett rá, hogy a központi államigazgatás-
ban népszerű lesz a kormányhivatali státusz, és számos ágazat igyekszik magának 
ilyen státuszt kiharcolni. 
A tárgyalt időszakban három szervvel, az Országos Atomenergia Hivatallal, a 
Magyar Szabadalmi Hivatallal és az Egészségbiztosítási Felügyelettel bővült a 
kormányhivatalok köre. Az első kettőt a kormányzati szervezetalakítással össze-
függő törvénymódosításokról szóló 2006. évi CIX. törvény iktatta be.
16
 A módosító 
törvény indokolása egyébként nem jelöl meg olyan körülményt, ami miatt indokolt 
lehet ezt a két szervet kivonni a közvetlen kormányzati irányítás alól. 
Az Egészségbiztosítási Felügyeletet (EBF) az egészségbiztosítás hatósági fel-
ügyeletéről szóló 2006. évi CXVI. törvény iktatta be a kormányhivatalok közé.
17
 A 
törvény indokolása szerint az EBF létrehozására azért volt szükség, mert kellett 
egy olyan hatóság, amelyik az egészségügyi szolgáltatásokkal kapcsolatos piacfel-
ügyeleti és fogyasztóvédelmi feladatokat ellátja. Az indokolás ugyanakkor nem tér 
ki arra, hogy ennek a szervnek miért kell feltétlenül kormányhivatalnak lennie, sőt 
az általános indokolás kifejezetten kimondja, hogy az EBF központi hivatalként 
fog működni és ennek megfelelően kormányrendelet fogja létrehozni (ez nyilván-
valóan jogszabály-előkészítési hiba).  
d) A 4. § (2) bekezdésének módosítása
18
 eredményeképpen az államigazgatási 
rendszeren belül hierarchikus felügyeleti jogkörben eljárva szervezeti és működési 
szabályzat jóváhagyását vagy kiadását csak akkor lehet megtagadni, hogy ha az 
jogszabálysértő. Ugyanígy aktusfelülvizsgálati jogkör keretében döntés megsem-
misítésére, illetve szükség esetén új eljárás lefolytatására való utasításra is csak 
akkor van lehetőség, ha a döntés jogszabálysértő. Itt az jelenti a szervezetalakítási 
jogkör korlátozását, hogy egy tipikusan államigazgatási szervek, így többek között 
a Kormány által gyakorolt jogosítványcsoport – a hierarchikus felügyelet – tör-
vényben rögzített szabályait a törvény még tovább szigorítja. Ki kell emelni tehát, 
hogy már önmagában az korlátozta a Kormány szervezetalakítási szabadságát, 
hogy a hierarchikus irányítást és felügyeletet, vagyis az államigazgatási szervek 
egymás közti viszonyának az alapvető jogintézményeit nem a Kormány szabályoz-
hatta a Ksztv. elfogadása óta. Azzal, hogy a módosítás a felügyeleti jog gyakorol-
hatóságát még tovább szűkíti, tovább korlátozza a szervezetalakítási jogot.  
e) A kormányülések dokumentálásának szabályait a 32/2006. (VII. 13.) AB hatá-
rozatból következően kellett törvényben rögzíteni.
19
 Az AB határozat megállapí-
totta, hogy az Országgyűlés mulasztásban megnyilvánuló alkotmánysértést köve-
tett el azzal, hogy ezt a kérdést nem szabályozta törvényben, hiszen a kormányülé-
seken történtek rögzítése a közérdekű adatok megismerhetősége szempontjából 
                                                     
16 1. § (4)-(5) bek. 
17 22. § (12) bek. 
18 2006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. r) pontja 
19 Ksztv. 13/A. §, amelyet a kormányzati szervezetalakítással összefüggő törvénymódosokról 
szóló 2006. évi CIX. tv. 1. § (7) bek.-e iktatott be 
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garanciális jelentőségű. Sőt, mivel egy alkotmányos alapjog érvényesüléséről van 
szó, erről törvényi szinten kell rendelkezni. A Ksztv.-be beiktatott szabályozás 
egyébként lényeges pontjait tekintve nem különbözött a korábbi, a Kormány ügy-
rendjében található szabályozástól.
20
 Ezzel együtt is a Kormány szervezetalakítási 
szabadságának korlátozásáról van szó, hiszen törvény köti meg a Kormány kezét 
egy olyan, a napi működést érintő témában, amelyet korábban kormányhatározat 
szabályozott. 
 
3.2. Közvetett korlátozások 
 
Az itt következő módosítások az eddigiekkel szemben nem közvetlenül korlátoz-
zák a Kormány vagy a kormányzat szervezetalakítási szabadságát. Ide elsősorban 
olyan módosítások, illetve új szabályok tartoznak, amelyek pontosító jellegűek, 
esetleg hiányzó szabályokat pótolnak, de a törvényi szintű szabályozás körének 
szélesítése folytán mégiscsak szűkítik a szervezetalakítási szabadságot.  
a) Pontosításként és egyben a szervezetalakítási jogkör korlátozásaként is értel-
mezhető az a módosítás, amelyik kimondta, hogy az a kormánybiztos, aki nem 
miniszter, államtitkár vagy szakállamtitkár, a Miniszterelnöki Hivatal politikai 
főtanácsadójaként látja el e tevékenységét, ha munkáját díjazás ellenében végzi.
21
 
Ennek következtében elvileg nem lehetséges az, hogy valaki külsősként, díjazás 
ellenében, megbízási szerződéssel legyen kormánybiztos. A politikai főtanácsadó 
ugyanis köztisztviselői státuszt jelent, még ha a díjazás és a munka jellege szem-
pontjából kiemelt jogállással is rendelkezik. 
b) Több módosítás érintette a minisztériumok szervezetét és működését.  
ba) A Ksztv. 44. § új (3) bekezdése szabályozza az államtitkár helyettesítését 
(kivéve azt az esetet, amikor a minisztert helyettesíti, amikor is nem helyettesít-
hető).
22
 Ezt a kérdést a Ksztv. a minisztérium SZMSZ-ére utalja azzal, hogy rög-
zíti: az adott szerv másik állam-titkára, a szakállamtitkár, a kabinetfőnök vagy az 
államtitkár irányítása alá tartozó, vezetői megbízással rendelkező köztisztviselő helyet-
tesítheti az államtitkárt. Ezzel lényegében úgy utalja egy miniszteri utasítás szabályozási 
tárgykörébe ezt a kérdést, hogy egyben rögzíti a szabályozás lényegi tartalmát.  
bb) A minisztériumi felsővezetés egyik kulcsszereplője a kabinetfőnök, akinek a 
jogállását a Ksztv. eredeti szövege nem szabályozta. Ezt pótolta a 2006. évi CIX. 
törvény, amikor kimondta, hogy a kabinetfőnök szakállamtitkár vagy főosztályve-
zető, vagyis mind állami vezetői, mind köztisztviselői jogállású lehet.
23
 Ez valóban 
a kormányzati szervezetalakítás korlátja, hiszen innentől kezdve nem lehet pl. fő-
osztályvezető-helyettes. Praktikus oldalról nézve azonban a korlátozás kifejezetten 
enyhének mondható, hiszen e két státuszon kívül más egy kabinetfőnök esetében 
                                                     
20 1088/1990. (IX. 20.) Korm. hat. a Kormány ügyrendjéről 83-90. pont 
21 Ksztv. 26. § (9) bek., amelyet a 2006. évi CIX. tv. 1. § (8) bek.-e iktatott be 
22 Beiktatta a 2009. évi XXXVI. tv. 4. § (3) bek.-e 
23 2006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. r) pont, amelyik a Ksztv. 68. § (1) bek.-ét mód. 
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nemigen jöhet szóba (az államtitkári pozíciót nyilván ésszerűtlen lenne erre „paza-
rolni”, egy főosztályvezetőnél alacsonyabb köztisztviselői beosztás pedig súlyta-
lanná tenné a kabinetfőnököt a minisztériumon belül).  
c) Több módosítás foglalkozott a tárca nélküli miniszterrel. Az egyik előírta, 
hogy a Miniszterelnöki Hivatal Szervezeti és Működési Szabályzata jelölje ki azt 
az államtitkárt, szakállamtitkárt vagy más vezetőt, akinek a tevékenységét a tárca 
nélküli miniszter irányítja.
24
 Ez, valamint egy másik, ehhez szorosan kapcsolódó 
módosítás lényegében a törvény szintjén tette lehetővé, hogy a tárca nélküli mi-
niszternek a szűk értelemben vett titkárságon kívül apparátusa legyen.
25
 Ezt egészí-
tette ki a 70. § (3) bekezdésének módosítása, amely kimondta, hogy a tárca nélküli 
miniszter titkárságát közvetlenül a kabinetfőnök vezeti.
26
 Ezek álláspontom szerint 
felesleges törvényi szabályok, hiszen a kormányzati szervezetalakítási szabadság 
ilyen jellegű korlátozása nélkül is lehetett volna érni a kívánt jogalkotói célokat 
(egyszerűen az érintett SZMSZ-ekben, esetleg kormányrendeletben kellett volna 
róluk rendelkezni). 
d) Rendhagyó módosítást hajtott végre a Magyar Köztársaság 2009. évi költség-
vetését megalapozó egyes törvények módosításáról szóló 2008. évi LXXXII. tör-
vény, amikor a Kormány általános hatáskörű területi államigazgatási szervére vo-
natkozó alcímet beillesztette a Ksztv.-be, és ezzel egyidejűleg – a 1. § (1) bekezdé-
sének módosításával – a törvény hatályát is kiterjesztette erre a szervre.
27
 A 
módosítás azért rendhagyó, mert addig a Ksztv. hatálya csak a központi államigaz-
gatási szervekre terjedt ki, ezt követően viszont már a területi szervek egy fajtájára, 
a regionális államigazgatási hivatalra is – a törvény címe ugyanakkor továbbra is a 
központi szervekre utal. A törvény indokolása szerint erre a 131/2008. (XI. 3.) AB 
határozatban foglaltak miatt volt szükség: az ott kifejtetteknek megfelelően „kü-
lönválasztja a közigazgatási hivatalok azon feladatait, amelyeket államigazgatási 
jogkörben látnak el, illetve amelyek a helyi önkormányzatok feletti törvényességi 
ellenőrzéshez kapcsolódnak. Ezen a módon biztosítható annak egyértelmű megje-
lölése, hogy az Alkotmány 44/C. §-a szerint a közigazgatási hivatalok mely hatás-
körei vonatkozásában szükséges az eljáró szerv jogállását kétharmados törvényben 
szabályozni”. Ez a normaszöveg szintjén azt jelenti, hogy a Ksztv. új V. fejezete 
(75. §) megállapítja az általános hatáskörű területi államigazgatási szerv jogállásá-
nak legfontosabb szabályait, pl. hogy a Kormány által rendeletben kijelölt minisz-
ter irányítja, ki nevezi ki a hivatalvezetőt, megadja szervezeti felépítésének alap-
vető jellemzőit, valamint felhatalmazta a Kormányt, hogy rendeletben kijelölje az 
általános hatáskörű államigazgatási szervét.  
                                                     
24 Ksztv. 29. § (4) bek., amelyet a 2007. CLII. tv. 18. § (12) bek.-e iktatott be, és a 2009. évi 
XXXVI. tv. 4. § (7) bek.-e mód.  
25 Ksztv. 29. § (2) bek.-e, amelyet a 2007. évi LXXXIII. tv. 53. § (1) bek.-e mód. 
26 2007. CLII. tv. 18. § (14) bek. 
27 26. § (1) bek. 
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Az, hogy a fent említett alkotmánybírósági határozat következtében miért volt 
szükség ezeknek a törvényi szabályoknak a megállapítására, nem teljesen világos. 
Az ABh. ugyanis megsemmisítette a közigazgatási hivatalokról szóló kormányren-
deletet, valamint megállapította az Országgyűlés alkotmányos mulasztását, mivel a 
helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvényben (Ötv.) nem szabályozta 
a helyi önkormányzatok felett törvényességi ellenőrzést gyakorló közigazgatási 
hivatalok jogállását. Ezt a célt a Ksztv.-módosítás értelemszerűen nem valósíthatta 
meg, csupán annyit tett, hogy törvényi szinten rögzítette ennek a szervnek a puszta 
létét és egyes jogállási szabályait. A szabályozás ugyanakkor egyértelműen korlá-
tozza a Kormány szervezetalakítási szabadságát, hiszen olyan alapvető jogállási 
szabályokat rendez – ráadásul egy tárgyi hatályát tekintve más célokat szolgáló – 
törvényben, amelyeket nagyon helyesen korábban kormányrendelet tartalmazott.  
 
 
3. Következtetések 
 
A Ksztv. módosításainak értékelésekor abból kell kiindulni, hogy a törvény eleve a 
közigazgatási apparátus és a szakmai közvélemény többségének ellenérzései (vagy 
árnyaltabban fogalmazva: vegyes érzései) közepette született. Egyrészt egyéni 
képviselői indítvány formájában, gyakorlatilag közigazgatási egyeztetés nélkül 
fogadta el az Országgyűlés, ami már önmagában jelzi a politikai döntéshozóknak a 
közigazgatás iránti bizalmatlanságát.
28
 Másrészt maga a szabályozási tartalom is 
sok érdeket sértett (pl. a főcsoportfőnöki cím megszüntetése, korábbi laza szerve-
zeti előírások szigorítása) és sok tekintetben a közigazgatási jogászi szakma kriti-
káját is kivívta.
29
 Ráadásul ebben az időszakban zajlott a területi államigazgatási 
szervek regionalizációja és a közigazgatási hatáskör-telepítés rendszerének gyöke-
res átalakítása, amelyek hosszú ideig bizonytalanságban tartották a magyar köz-
igazgatást.
30
 Ezek az intézkedések is komoly szerepet játszottak a Kormány szerve-
zetalakítási szabadságának kiterjesztésében, amely a 2006-os ciklus egyik kiemelt 
közigazgatás-politikai célja volt. 
Figyelembe kell venni azt is, hogy a Kormány szervezetalakítási szabadsága, 
egyáltalán, a Kormány mozgástere, a kormányzati hatalom maga egy hatalommeg-
osztáson alapuló jogállamban mindig kényes kérdés. Hol végződik a kormányzati 
szervezetalakítás és hol kezdődik az Országgyűlés szervezetalakítási hatásköre? 
Konkrétabban: miről lehet kormányrendeletet, esetleg kormányhatározatot alkotni, 
                                                     
28 T/62. számú törvényjavaslat, amelynek benyújtói Gyurcsány Ferenc miniszterelnök, valamint 
Lendvai Ildikó és Kuncze Gábor kormánypárti frakcióvezetők voltak 
29 A közigazgatási jogi szakirodalom általában elismeri a törvény érdemeit a központi államigaz-
gatáson belüli rendteremtés (vagy annak szándéka) terén, de kifogásolja a túlzásokat és a módo-
sításokban megnyilvánuló visszarendeződés jeleit. Ld. FAZEKAS Marianna: A köztestületek 
szabályozásának egyes kérdései. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2008, 145-147. o. és MÜLLER: i.m. 
282-285. o. 
30 Utóbbi a 2006. évi CIX. tv. révén, amely maga is sok ponton módosította a Ksztv.-t 
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és miről kell mindenképpen törvényt? Mi az, amit egyenesen az Alkotmányban 
kell szabályozni? Csupa olyan kérdés, amelyre a választ lényegében a jogszabályo-
kat előkészítő kormányzatnak kell megtalálnia, és ennek során több szempontot 
kell érvényesítenie. Egyrészt élnie kell alkotmányos felhatalmazásával, az ott biz-
tosított szervezetalakítási szabadságával, amely kiemelkedően fontos eszköze a 
hatékony kormányzati szervezet kialakításának. Tiszteletben kell tartania ugyanak-
kor a jogállamiság és ezen belül is a hatalommegosztás követelményét.  
Ilyen körülmények között különösen fontos, hogy a kormányzati közigazgatás-
politika és azon belül is a kormányzati jogalkotás átlátható és következetes legyen. 
A tanulmány tárgya szempontjából ez azt jelenti, hogy ha a kiinduló cél, a Ksztv. 
megalkotásának ösztönzője a Kormány szervezetalakítási szabadságának kiter-
jesztése volt, akkor a törvény csak annyiban érintse az államigazgatási szervezet-
rendszer viszonyait, amennyiben az feltétlenül szükséges. Hiszen a törvényalkotás 
révén pontosan annak a szervnek a hatáskörét korlátozza, amelynek mozgásterét 
biztosítani kívánja.
31
 Továbbmenve: a módosítások is feleljenek meg ennek a köve-
telménynek, hiszen ha rajtuk keresztül egy követhető, világos irányvonal rajzolódik ki, 
az sokat segíthet a törvény céljának elfogadtatásában és érvényesülésében (természe-
tesen az is hasznos lehet, ha a jogalkotó a nyilvánvalóvá vált tévedéseket korrigálja). 
Ha ebből a szempontból vizsgáljuk a Ksztv.-t (a Magyar Közlönyben kihirdetett, 
módosítások előtti szövegállapotot), akkor megállapíthatjuk, hogy alapvetően meg-
felel ezeknek a követelménynek.  
A minisztériumok jogállására és szervezeti felépítésére vonatkozó alapvető sza-
bályok (feladat- és hatáskörök címzettje a miniszter, szervezeti egységek típusai, 
SZMSZ jogforrási szintje) törvényben történő lefektetése nem kifogásolható. Az 
Alkotmány 19. § (2) bekezdése szerint ugyanis az Országgyűlés joga, hogy meg-
határozza a kormányzás szervezetét. Ezt a rendelkezést az Alkotmánybíróság több 
határozatában értelmezte. Az 569/E/2001. AB határozat kimondta, hogy ez a jog-
kör „csak az államszervezet kiépítését és működését szolgáló legfontosabb kérdé-
sek szabályozását kívánja meg”. A megfogalmazásból kiderül, hogy itt nem egy-
szerűen az államigazgatásról, még csak nem is a közigazgatásról, hanem az egész 
államszervezetről van szó. Ennél szűkebb volt a vizsgálódási köre a 90/2007. (XI. 
14.) AB határozatnak, amely az Alkotmány említett rendelkezését úgy értelmezte, 
hogy az „a kormányzás szervezetének, azaz a kormányzati rendszerbe tartozó szer-
vek jogállásának meghatározását utalja az Országgyűlés hatáskörébe”. Akár a tág 
értelemben vett állam-szervezetről, akár az ennél szűkebb közigazgatási szervezet-
rendszerről beszélünk, a jogállás meghatározásába beletartozik a szervezeti felépí-
tés – és adott esetben a működés – alapvető szabályainak a meghatározása. Ez 
ugyanakkor nem jelenti azt, hogy a konkrét szervet törvényben kellene létrehozni 
                                                     
31 Ld. erről bővebben: FAZEKAS János: A Kormány szervezetalakítási szabadságának alkotmá-
nyos tartalma. In: FAZEKAS Marianna – NAGY Marianna (szerk.): Tanulmányok Berényi Sándor 
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és a jogállás különös szabályait sem kell feltétlenül törvényben meghatározni (nem 
beszélve a szerven belüli konkrét munkamegosztásról).
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A Ksztv. talán legvitatottabb újítása az állami vezetői rendszer átalakítása, a po-
litikai és a szakmai elem összeolvasztása volt. Ennek legfontosabb elemei a követ-
kezők voltak: annak deklarálása, hogy a miniszter egységesen politikai és szakmai 
vezetője a minisztériumnak; a közigazgatási államtitkári tisztség megszüntetése; 
valamint a helyettes államtitkári poszt átalakítása szakállamtitkárrá. Ezek a módo-
sítások a Kormány – vagy a kormányzat – szervezetalakítási szabadságát közvetle-
nül nem érintették, hiszen pl. a kinevezési szabályok érdemben nem változtak. 
Mégis, azzal az előírással, hogy az államtitkár és a szakállamtitkár megbízatása a 
Kormány megbízatásához kötött, valamint a politikai és a szakmai elem közötti 
közvetítő szerepet betöltő közigazgatási államtitkár kiiktatásával a kormányzati 
szervezeti hatalom a gyakorlatban kiterjedtebbé vált.  
Ennél jóval pozitívabb megítélésűnek bizonyult a központi államigazgatási szer-
vek típusa-inak meghatározása és ezen belül a nem minisztériumi formában mű-
ködő központi szervek egységesítése: a kormányrendelettel létrehozott központi 
hivatal főszabállyá tétele és a kormányzati irányítás alóli kivételek intézményesí-
tése (autonóm államigazgatási szerv és kormányhivatal). A minisztériumok kap-
csán idézett alkotmánybírósági gyakorlat fényében az Alkotmány alapján ez kifeje-
zetten törvényhozási tárgykörbe tartozik, tehát ez szükséges korlátozása volt a 
Kormány szervezetalakítási szabadságának.  
Ez az alkotmányos teszt nemcsak a központi szervek, hanem a tisztségek tipizá-
lása esetén is alkalmazható, hiszen a kormányzati rendszerve tartozó szervek jog-
állásába a szervek vezetőire vonatkozó alapvető rendelkezések is beletartoznak. 
Továbbá az állami vezetők, a kormánybiztosok, miniszteri biztosok stb. maguk is 
közigazgatási szerveknek tekinthetőek, hiszen rendelkeznek önálló feladat- és ha-
táskörrel. Éppen ezért a Ksztv.-nek az a megoldása, hogy a törvényben nem sze-
replő megbízatás kormányzati feladatok teljesítésére nem adható, álláspontom 
szerint alkotmányosan korlátozza a Kormány (ill. a miniszterelnök és a miniszte-
rek) szervezetalakítási szabadságát. 
Ugyanezek a megfontolások érvényesek a hierarchikus irányítás és felügyelet 
szabályozására, különösen, ha hozzávesszük, hogy az Alkotmány 19. § (2) bekez-
désének teljes szövege szerint az Országgyűlés nemcsak a kormányzás szervezetét, 
hanem annak irányát és feltételeit is meghatározza. Ezek a kifejezések természetesen 
meglehetősen általánosak, annál is inkább, mivel már az 1989-es alkotmányreform 
előtt is szerepeltek az Alkotmányban. A fent idézett alkotmánybírósági határozatokból 
azonban szerintem az vezethető le, hogy ha a központi szervek jogállásának – tehát 
például a szervtípusok – meghatározása az Országgyűlés feladata, akkor a köztük lévő 
viszonyrendszer, a hierarchikus irányítási és felügyeleti jogviszonyok alapvető 
tartalmának a meghatározása is az Országgyűlés hatáskörébe kell, hogy tartozzon.  
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Más a helyzet a Ksztv. másik nagy újításával, a hatáskör-telepítés új rendszeré-
vel. A törvény szerint ugyanis a központi államigazgatási szervek esetében a hatás-
köröket a jogszabályban mindig a szerv vezetőjének kell címezni. Ha a jogszabály 
mégis a szervnek címezi a hatáskört, akkor azt a vezető gyakorolja. (Ez ugyanak-
kor nem érinti a szerv vezetőjének azt a jogát, hogy a kiadmányozási jogkört belső 
szabályzatban átruházza.) Itt a törvény egy nagyon fontos szervezetalakítási jog-
kört vett ki a Kormány – és a miniszterek – kezéből, azt, hogy szabadon eldönthes-
sék: kinek és hogyan címezik az általuk kiadott jogszabályban a közigazgatási 
hatásköröket. Az új szabály értelmében többek között már nem volt lehetséges 
szervezeti egységek önálló hatáskörrel történő felruházása, valamint az egy szerven 
belüli hatósági fórumrendszer intézményesítése. Az ilyen megoldásokkal kapcso-
latos alkotmányos aggályok miatt azonban ez a korlátozás nem kifogásolható.
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A korábbiak során bemutattam, hogy mely módosítások szolgálták a Kormány 
szervezet-alakítási szabadságának kiterjesztését, és melyek szűkítették azt. A 
Ksztv. eredeti, módosításoktól még mentes változatának vizsgálata után most azt kell 
megvizsgálni, hogy a módosítások mennyiben felelnek meg a fenti követelményeknek.  
A szervezetalakítási jogkört kiterjesztő módosítások között egy olyan sincs, 
amelyik a fenti alkotmánybírósági gyakorlatból következő tesztnek ne felelne meg, 
vagyis nem terjeszti ki a Kormány szervezetalakítási szabadságát olyan területekre, 
amelyek az Alkotmányból következően az Országgyűlés szabályozási hatáskörébe, 
törvényi szintre tartoznának. 
A szervezetalakítási jogkört korlátozó módosításokat vizsgálva viszont megállapítható, 
hogy azok többsége nem állja ki a fenti próbát, azaz a Kormány szervezetalakítási 
szabadsága szükségtelen korlátozását jelentik. Ez alól egyértelműen kivételt jelent a 
kormánybizottság és a Miniszterelnöki Hivatal beiktatása a központi államigazgatási 
szervek típusai közé, hiszen ez a releváns alkotmánybírósági határozatok alapján éppen 
az Országgyűlés szervezetalakítási jogkörébe tartozik. Úgyszintén a keretek között marad 
a hierarchikus felügyelet egyes jogosítványainak – SZMSZ jóváhagyásának vagy kiadá-
sának megtagadása, aktusfelül-vizsgálat – korlátozása. Speciális a helyzete a kormányülé-
se dokumentálására vonatkozó módosításnak, hiszen szigorúan a témakört nézve bőven 
elegendő lenne kormányrendeletben vagy kormányhatározatban – tehát akár eredeti 
helyén, a Kormány ügyendjében – szabályozni, azonban az Alkotmánybíróság – alkot-
mányossági szempontból nézve helytállóan – kifejezetten kötelezte az Országgyűlést, 
hogy a közérdekű adatok nyilvánosságára vonatkozó követelmény miatt törvényben 
szabályozza. A többi módosítással azonban más a helyzet. 
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Ezek jó része ugyanis a kormányzati működés olyan részletszabályait rögzítette 
törvényben, amelyeket álláspontom szerint elegendő lett volna alacsonyabb szintű 
normában, kormányrendeletben vagy esetenként a vonatkozó SZMSZ-ekben ren-
dezni. Ide tartozik a kormánybiztos politikai főtanácsadói státuszának rögzítése, a 
minisztériumban az államtitkár helyettesítésére vonatkozó rendelkezés, a kabinetfő-
nök szakállamtitkári vagy főosztályvezetői státuszának rögzítése, valamint a tárca 
nélküli miniszter apparátusának szabályozása. Ezekben az esetekben nincs olyan 
alkotmányos követelmény, amely a törvényi szintű szabályozást indokolná (például az 
államtitkár a miniszterrel ellentétben nem rendelkezik jogalkotó hatáskörrel). 
A Kormány általános hatáskörű területi államigazgatási szervének a Ksztv.-be 
illesztésével kapcsolatos ellentmondásokat korábban már jeleztem. Ha a korábban 
bemutatott alkotmányos tesztet az államigazgatási hivatalokra akarjuk alkalmazni, 
először meg kell válaszolnunk azt a kérdést, hogy az államigazgatási hivatal kor-
mányzati szervnek tekintendő-e? Mert ha igen, akkor az alkotmánybírósági gya-
korlat fényében ennek a szervtípusnak az alapvető szabályait ugyanúgy törvényben 
kell rendezni, mint a központi szervek típusaiét. Álláspontom szerint annak tekin-
tendő, hiszen a kormányzati tevékenységnek vannak területi vetületei is, vannak 
feladatok, amelyek csak itt láthatóak el, ezért léteznek területi államigazgatási 
szervek. Az államigazgatási szervezetrendszerre vonatkozó szabályozás követke-
zetességét és stabilitását pedig az szolgálná, ha az ide tartozó szervek típusait is 
törvény rendezné. Ez azonban értelemszerűen nem lehet egy olyan törvény, amely-
nek már a címe is központi államigazgatási szervekre szűkíti a törvény hatályát. Ez 
a szakmailag nagyon vitatható megoldás kapkodásra utal, amely mögött könnyen 
lehet, hogy a kormányzatai szándékokkal ellentétes tartalmú alkotmánybírósági 
határozatok késztették a döntéshozókat.
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A legaggályosabb mindegyik korlátozás közül az autonóm szervek, illetve a kor-
mányhivatalok számának indokolatlan növelése. Már a korábbiakban jeleztem, hogy ez 
a szervtípus komoly kockázatokat rejt magában, hiszen megbontja az államigazgatás 
alapvető rendező elvét, a Kormánynak való alárendeltséget (vagyis a hierarchiát), és 
kiüresíti az e szervek feletti szakmai kontrollt. A kiemelt jogállású szervek körének szak-
mai indokokkal alá nem támasztható bővítése arra utal, hogy az államigazgatáson belüli 
lobbi-érdekek, illetve politikai motívumok állhattak a jogalkotói döntések mögött. 
Azt láthatjuk tehát, hogy a Ksztv. egyáltalán nem könnyű kiinduló helyzetén, a 
bizalmatlanság légkörén a sokszor átgondolatlan, kapkodó módosítások tovább 
rontottak, és kifejezetten csökkentették a törvény elfogadottságát abban a közeg-
ben, amelynek az alapvető viszonyait szabályozta. Így alakulhatott ki az a helyzet, 
hogy a törvény megítélése rosszabb, mint a törvény maga. Egy ilyen, alapvetően 
továbbra is a bizalmatlanságra épülő légkörben érik a magyar közigazgatást az 
országgyűlési választások és az azt követő, szinte biztosra vehető kormányváltás, 
amely a Ksztv.-t is nyilvánvalóan érinteni fogja, és persze a teljes kormányzati 
igazgatást. Az újabb fejlemények elemzése lehet majd ennek a tanulmánynak a 
folytatása. 
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A KÖZIGAZGATÁSI SZERVEK BELSŐ  
NORMAALKOTÁSÁNAK SAJÁTOSSÁGAIRÓL 
 
 
 
Bevezetés 
 
A közigazgatási szervek jelentős részének (központi államigazgatás és önkormány-
zatok) biztosít a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény (Jat.) normaalkotási ha-
táskört. Ez egyfelől alkotmányi megalapozottság alapján jogszabályalkotási hatás-
kör (a Kormány és tagjai, valamint az önkormányzatok által alkotható rendeletek), 
másfelől az állami irányítás egyéb jogi eszközei. (A 2007-ben közzétett, „módosí-
tásokkal egységes szerkezetbe foglalt hatályos” Jat.
1
 szerint államtitkári rendelke-
zés, ill. tanácsi normák megalkotására van lehetőség.) 
Az egyéb jogi eszközök jelentős heterogenitása közismert: nem csak közigazga-
tási szervek alkothatják (hanem bizonyos fajtákat az Országgyűlés is), nem is ren-
delkezik mindegyik fajtájuk kötelező erővel (jogi iránymutatások). Általában elfo-
gadott az a megkülönböztetés, hogy az egyéb jogi eszközök a jogszabályoktól első-
sorban abban különböznek, hogy csak a kibocsátóra és annak alárendelt szervekre 
kötelezőek, a polgárok jogait és kötelezettségeit közvetlenül nem érinthetik. Ezért 
nevezhetők „belső normának” is. 
Mint ismert, a Jat. elavult és bizonyos részeiben alkalmazhatatlan törvény. Ter-
mészetesen nem volt ez igaz ebben a formában a megalkotásakor, hiszen két je-
lentős vívmányt is hozott: az Elnöki Tanács törvényerejű rendeletek alkotására 
vonatkozó hatáskörét jelentős tárgykörökben „visszahódította” az Országgyűlés 
számára, és – számomra ennek jelen keretek közt nagyobb a jelentősége – a nép-
köztársasági, szinte áttekinthetetlen „normatengerbe” megpróbált rendező elvet 
vinni, és létrehozta az állami irányítás egyéb jogi eszközeinek csoportját. Ez első-
sorban éppen azért volt jelentős vívmány, mert a központi államigazgatási szervek 
(különösen a minisztériumok) normatív jellegű, de megfelelően nem szabályozott 
magatartás-irányítási törekvéseit igyekezett mederbe terelni. 
A rendszerváltást követően azonban az idő gyorsan túllépett a Jat. eredményein. 
Egyes jogalkotó szervek eltűntek, mások neve megváltozott. Lévén viszont két-
harmados törvény, alkalmankénti módosításai nem vezettek oda, hogy egységes, 
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240 Közigazgatási jogi és pénzügyi jogi szekció 
megfelelően értelmezhető jogszabály jöjjön létre. A jegybanki rendelkezés, mint 
egyéb jogi eszköz pl. 2007-ig
2
 szerepelt benne, holott 2004. május 1. óta az MNB 
elnöke az Alkotmányban rendeletalkotási hatáskört kapott (amely viszont a Jat.-ba 
nem került be). Ezen a helyzeten sokat rontott – vélhetőleg nem véletlenül – a Jat. 
„egységes szerkezetbe foglalt hatályos” szövege. Nem segíti a jogalkotók helyzetét 
az sem, hogy a Jat. továbbra is használja a 2006-ban a törvények nagy részéből 
„kiirtott” országos hatáskörű szerv kifejezést,
3
 melynek legális definíciója hiányzik 
(igaz, ez már – vagy inkább már ez is – régi jelenség). Így nem könnyű eldönteni 
pl. azt, hogy mely központi államigazgatási szervek vezetői jogosultak utasítás 
kibocsátására.
4
 
Jelen előadásban a normaalkotással összefüggő történeti visszatekintést kívánok 
elvégezni, melyből láthatóvá válik az az út, amely a Jat. megalkotásához elvezetett, 
illetve röviden utalni kívánok egy fontosnak tűnő elméleti kérdésre is. 
 
 
Visszatekintés 
 
A visszatekintés során – figyelemmel a Jat. azon sajátosságára, hogy a Népköz-
társaság Országgyűlése alkotta meg, elsőként a Népköztársaság jogalkotási rendjét 
kívánta mederbe terelni – a Népköztársaságot létrehozó előző „rendszerváltás”, 
egész pontosan az első kartális alkotmány időszakára kívánok visszanyúlni. Miután 
a jogszabályok és az egyéb jogi eszközök közti megkülönböztetés először a Jat.-
ban vált igazán megragadhatóvá, a visszatekintés szükségszerűen a jogalkotással 
kapcsolatos valamennyi jelentős szabályozást érinteni kívánja. 
A népköztársasági államberendezkedés a jogalkotás terén sem hagyott sok időt 
„felocsúdni” az új rendhez történő alkalmazkodásra. Az új Alkotmány hatályba 
lépését követően rövid idővel megalkották a 4.217/1949. (184) MT rendeletet,
5
 
mely a jogszabályok körébe sorolta a törvényeket, a törvényerejű rendeleteket 
(tvr.), valamint a Minisztertanács (MT) és a miniszterek rendeleteit. Ezen kívül 
említést tett még a Népköztársaság Elnöki Tanácsa (NET), az MT és a miniszterek 
által alkotható határozatokról, melyek „jogszabály természetével nem bíró” jellegűek. 
                                                 
2 A jegybanki rendelkezésre vonatkozó címet és §-t a Magyar Nemzeti Bankról szóló 2001. évi 
LVIII. tv. módosításáról szóló 2007. évi XV. tv. 18. § (5) bek.-e helyezte hatályon kívül 2007. 
április 6-ai hatállyal 
3 Ezt a jelentős terjedelmű, a kormányzati szervezetalakítással összefüggő törvénymódosításokról 
szóló 2006. évi CIX. tv. végezte el. 
4 A Jat. 49. § (1) bek.-e szerint: „A miniszter és az országos hatáskörű szerv vezetője jogszabály-
ban meghatározott irányítási jogkörében a közvetlen irányítása alá tartozó szervek tevékenységét 
szabályozó utasítást adhat ki.” 
5 A Magyar Népköztársaság Minisztertanácsának 4.217/1949. (184) MT számú rendelete a jogsza-
bályok kihirdetése, hatálybalépése és gyűjteménye tárgyában. Hatályba lépett 1949. szeptember 6-án. 
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4. §-a pedig kimondta azt az igen régi szabályt, mely szerint „[a]mennyiben a törvény 
vagy a rendelet másként nem rendelkezik, az kihirdetésének napján lép hatályba”.
6
 
Jellemző egyébként, hogy a jogalkotással, jogi normákkal összefüggő szabályo-
kat a Jat. előtt nem találták arra méltónak, hogy törvényi szabályozást nyerjenek, a 
legmagasabb szint a tvr. volt. A sorban első, 1950. évi 22. tvr.
7
 azonban tartalmilag 
a fent említett MT rendeletet végrehajtó szabály lett, amennyiben a Magyar Köz-
löny ún. „főrészeit”, és azok tartalmát rendezte. 
A jogalkotás – és ennek megfelelően a legalább elfogadható színvonalú jogal-
kalmazás – terén a problémák rövid időn belül megjelentek, tekintettel a hiányos 
szabályozásra. Az „ezen a téren mutatkozó hibák és hiányosságok kiküszöbölése 
érdekében” a Minisztertanács meghozta 1009/1951. (V. 6.) MT határozatát,
8
 mely 
részletesen rendezte, mely jogszabályok végrehajtását kötelező „minden további 
rendelkezés bevárása nélkül”, és melyekét végrehajtási utasítás alapján megkez-
deni. A határozat újraszabályozta a Magyar Közlönyben közzéteendő „jogsza-
bályok és határozatok” körét (ebből is látható, hogy a Jat. előtt a jogforrási hierar-
chia meglehetősen viszonylagos volt, hiszen ugyanebben a tárgykörben hol MT 
rendelet, hol tvr. született már korábban). Nem kellett sokáig várni a hasonló tár-
gyú újabb határozatra, még ebben az évben megszületett az 1038/1951. (XII. 19.) 
MT határozat,
9
 mely a Minisztertanács, a miniszterek és az országos főhatóságok 
„rendelkezéseit” osztotta csoportokba. Eszerint: a Minisztertanács rendelkezései 
rendeletek vagy határozatok, a többi szerv rendelkezései pedig rendeletek vagy 
utasítások (rendeletet csak a miniszterek és az Országos Tervhivatal elnöke alkot-
hatott).
10
 A változatosság kedvéért ez a határozat is újraszabályozta a Magyar Köz-
löny tartalmát, illetve létrehozta a Határozatok Tárát, és rendelkezett a tárcalapok 
tartalmáról is. A hivatalos lapok közül csak a Magyar Közlöny volt közforgalmú, a 
                                                 
6 Amint arra JAKAB András is rámutat kiváló monográfiájában, a hatályos Jat. ilyen szabályt nem 
tartalmaz, így jelenleg a hatályba léptető rendelkezést nem tartalmazó jogszabály nem lép ha-
tályba. Ugyanez alkalmazható az állami irányítás egyéb jogi eszközei tekintetében is. In: JAKAB 
András: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialóg Campus Kiadó, Budapest-Pécs, 2007. 90. o. 
7 A Népköztársaság Elnöki Tanácsának 1950. évi 22. számú törvényerejű rendelete a jogszabályok-
nak, továbbá az államhatalom és államigazgatás legfelsőbb szervei határozatainak közzététele 
tárgyában. Hatályba lépett 1950. július 1-jén. 
8 A Magyar Népköztársaság Minisztertanácsának 1.009/1951. (V. 6.) számú határozata a jogsza-
bályok és határozatok végrehajtásának biztosítására szükséges intézkedésekről. Hatályba lépett 
1951. május 6-án. 
9 A Magyar Népköztársaság Minisztertanácsának 1.038/1951. (XII. 19.) számú határozata az 
államigazgatás legfelsőbb szerveinek rendelkezéseiről. Hatályba lépett 1952. január 1-jén. 
10 A történelmi korra sajátosan jellemző a határozat 2. pontja, mely szerint: „A Minisztertanács 
rendeletet általában akkor bocsát ki, ha a tervezett rendelkezés nemcsak az állami szervekre és 
vállalatokra vonatkozik, hanem az állampolgárok jogait és kötelezettségeit is közvetlenül érinti. 
Ilyen rendelkezést azonban az eset körülményeihez képest minisztertanácsi határozatban is meg 
lehet állapítani. Új bűntettet és kihágást a Minisztertanács csak rendeletben állapít meg. Annak 
megállapítása (deklarálása) azonban, hogy valamely határozattal ellentétben álló cselekmény már 
meglévő büntető rendelkezésbe ütközik, határozatban is kimondható.” (Kiemelés Sz.Gy.P.) 
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többi közforgalomba nem kerülhetett. A határozat külön részben rendelkezett az 
állami határozatok szerkesztésének és szövegezésének „megjavítása” felől, mely-
nek keretében képzést kellett szervezni az állami határozatok szerkesztésével fog-
lalkozók számára.
11
 
A témakör rekodifikációs sorozatát az 1954. évi 26. tvr. nyitotta meg.
12
 A jogsza-
bályok köre megmaradt (törvény, tvr., MT és miniszteri rendelet), a tvr. azonban 
immár megkísérelt egy elhatárolást adni oly módon, hogy – általános jelleggel – 
meghatározta, milyen szabályozási tárgykörökben kell jogszabályt alkotni.
13
 Ezek-
ről a tárgykörökről miniszteri utasítást hozni nem lehetett. A tvr. végrehajtására 
született az 1072/1954. (IX. 4.) MT határozat, mely ismét felsorolta a Miniszterta-
nács, a miniszterek és más főhatóságok vezetői által alkotható általános rendelke-
zéseket (1951-hez képest változatlanul), valamint a hivatalos lapok tartalmát. Lét-
rejött a Helyi Tanácsok Közlönye is. A határozat az eddigieknél jóval részleteseb-
ben szabályozta a jogszabályok megjelölését és közlésének/közzétételének rendjét, 
sőt nagy lépést tett előre a jogalkalmazók és a jogkereső közönség (mai szóval 
mondhatnánk: a jogbiztonság) érdekében, amikor kimondta: „Kerülni kell az olyan 
általános megállapításokat, mint azt, hogy az új jogszabállyal ellentétes rendelke-
zések hatályukat vesztik” (23. pont). Eltűnt a hatálybalépésre vonatkozó kisegítő 
szabály is, a hatálybalépés időpontját konkrétan meg kellett jelölni. 
Az 1954-es szabályozás már jóval hosszabb időt ért meg, mint elődei. A forra-
dalmat követő jogalkotás is megfelelő alapot talált benne, így módosítás nélkül 20 
évig hatályos maradt. Az újjáalakuló Kormány 1957-ben újraindította a Határoza-
tok Tárát,
14
 majd két további határozatban írta elő a jogalkotás továbbfejlesztésé-
nek aktuális feladatait.
15
 1964-ben valójában a jogalkotási eljárás alapvető szabá-
lyait fektették le, és kiemelt szerepet biztosítottak az igazságügyminiszter számára 
                                                 
11 Bár nem kívánunk a mai viszonyokkal párhuzamot vonni, vélhetőleg kijelenthető, hogy a 
kodifikációs munkakörben dolgozó kollégák számára minden korban hasznos lehet ilyen típusú 
képzések indítása, különösen akkor, ha az átlagéletkor a 30 évet alulról súrolja 
12 A Népköztársaság Elnöki Tanácsának 1954. évi 26. számú törvényerejű rendelete a jogsza-
bályok közzétételéről és hatálybalépéséről. Hatályba lépett 1954. szeptember 4-én. 
13 1. § (1) A Magyar Népköztársaság hivatalos lapjában, a Magyar Közlönyben kell közzétenni 
mindazokat a jogszabályokat, amelyekből az állampolgárokra közvetlenül jogok származnak, 
amelyek az állampolgárokra kötelezettségeket rónak, egyébként széles körben közvetlen befo-
lyással vannak az állampolgárok jogviszonyaira, vagy amelyek széles körben való ismerete az 
állampolgárok jogai és jogos érdekei védelme szempontjából jelentős. 
(2) A Magyar Közlönyben kell közzétenni a Népköztársaság Elnöki Tanácsának és a Minisz-
tertanácsnak azokat a határozatait, amelyek meghatározott kérdésben az állami vezetés irányvo-
nalának sokoldalú, hosszabb időre szóló meghatározását tartalmazzák. 
14 A Magyar Forradalmi Munkás-Paraszt Kormány 1.081/1957. (X. 13.) számú határozata a 
Határozatok Tára megindításáról. Hatályba lépett 1957. november 13-án 
15 A Magyar Forradalmi Munkás-Paraszt Kormány 2030/1964. (XI. 10.) számú határozata a jog-
szabályok előkészítésének továbbfejlesztéséről. Hatályba lépett 1964. november 10-én. A Magyar 
Forradalmi Munkás-Paraszt Kormány 2004/1969. (II. 23.) számú határozata a jogszabályok, valamint 
az ügyintézés egyszerűsítéséről és továbbfejlesztéséről. Hatályba lépett 1969. február 23-án. 
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(lényegében minden norma megalkotása kapcsán egyezetési kötelezettség állt 
fenn), 1969-ben pedig már jogalkotási program megalkotása, illetve – mai szavak-
kal élve – a technikai dereguláció és az adminisztratív tehercsökkentés alapjait 
fektették le (ideértve pl. a dolgozók munkaidejének csökkentésére vonatkozó le-
hetőségek megvizsgálását). 
A Jat. előtti utolsó, a témát érintő „kodifikációs hullám” 1974-ben indult meg. 
Az 1974. évi 24. tvr.
16
 ismét a Magyar Közlönyben közzéteendő jogszabályokat 
sorolta fel, és a jogszabályok körét bővítette (a korábbiak említésén túl) az MT 
elnökhelyettesének rendeletével, valamint az államtitkár rendelkezésével. Megma-
radt a jogszabályok és az utasítások elhatárolása,
17
 illetve a határozatok megemlí-
tése. Új elemként jelentkezett viszont, hogy a Magyar Közlönyben kellett közzé-
tenni – az „államvezetés iránymutatásai” mellett – a Legfelsőbb Bíróság irányelveit 
és elvi döntéseit is. A tvr. végrehajtására kiadott 1063/1974. (XII. 30.) MT határo-
zat lényegében 1954-es „elődje” mintáját követte, azonban pontosabb terminoló-
giát igyekezett megalkotni, amikor pl. elkülönítette a jogszabályok kihirdetését 
(Magyar Közlöny, Határozatok Tára) és az utasítások közzétételét (tárcalapok, 
Tanácsok Közlönye). Jelentős újításként jelent meg, hogy a jogszabályok egységes 
értelmezése érdekében lehetőség nyílt olyan, jogszabály kibocsátása nélküli eszkö-
zök megalkotására, melyek előrevetítették a Jat. későbbi (és ma is hatályos) sza-
bályainak előképét. Ezeket jogi iránymutatásnak nevezték el, és két formájuk volt: 
a jogszabály egészét irányelvvel, egyes rendelkezéseit pedig elvi állásfoglalással 
lehetett értelmezni. A kibocsátásra a miniszterek és az országos hatáskörű szervek 
vezetőit hatalmazta fel a határozat. Végül a határozat rendezte azt a kérdést is, mi a 
teendő, ha egy utasítás kollízióba került magasabb szintű jogszabállyal: ilyen kér-
désekben a döntés a Minisztertanácsot illette meg. 
Az 1063/1974. (XII. 30.) MT határozat bizonyos részeit 1982-ben alkották újra.
18
 
A jogi iránymutatások körében az irányelvek és az elvi állásfoglalások mellett 
megjelentek a tájékoztatók is. A jogszabályokat „terhelő” szabványjellegű, ún. 
műszaki-technikai normákat közleményben kellett közzétenni, a mennyiségi vagy 
                                                 
16 A Magyar Népköztársaság Elnöki Tanácsának 1974. évi 24. számú törvényerejű rendelete a 
jogszabályok kihirdetéséről és hatálybalépéséről. Hatályba lépett 1974. december 30-án. 
17 1. § (1) A Magyar Népköztársaság hivatalos lapjában, a Magyar Közlönyben kell kihirdetni 
azokat a jogszabályokat, 
a) amelyekből az állampolgárokra közvetlenül jogok származnak, vagy amelyek az állampol-
gárokra közvetlenül kötelezettségeket rónak; 
b) amelyek az állampolgárok jogait vagy kötelezettségeit közvetlenül érintik; 
c) amelyek ismerete jelentős az állampolgárok jogainak és jogos érdekeinek védelme, vala-
mint kötelezettségeik teljesítése szempontjából; 
d) amelyek állami szervekre (vállalatokra), szövetkezetekre (szövetkezeti szervezetekre) és 
egyéb gazdálkodó szervekre általános érvényűek. 
(2) Az (1) bekezdésben említett rendelkezést utasításban kimondani nem lehet. 
18 A Minisztertanács 1002/1982. (I. 16.) számú határozata a jogi iránymutatásokról, a műszaki-
technikai normákról és a mennyiségi rendelkezésekről. Hatályba lépett 1982. január 16-án. 
244 Közigazgatási jogi és pénzügyi jogi szekció 
adatjellegű rendelkezéseket pedig a jogszabály mellékletébe kellett foglalni, melyet 
elegendő volt a tárcalapban közzétenni. 
Ebben az időszakban is két határozat született a jogalkotás továbbfejlesztése tár-
gyában: 1980-ban még a Minisztertanács,
19
 1982-ben már az Országgyűlés rendel-
kezett a kérdésről.
20
 1980-ban elsősorban a túlszabályozás elkerülését, és a jogsza-
bályokat „terhelő” nem normatív jellegű rendelkezések megfelelő elkülönítését 
írták elő (ld. a fenti határozatot, mely ennek eredménye lett), illetve az igazságügy-
miniszter számára az ötéves jogalkotási feladattervről jelentéstételt írtak elő. Az 
OGY határozat már utal az elkészült jelentésre, és megállapítja: „… létrejöttek 
hazánkban a fejlett szocialista társadalom építésének korszerű jogi alapjai”. A 
jogalkotással szemben támasztott követelmények szinte máig nem változtak: gya-
koribb és tartalmasabb társadalmi viták, stabilitás megőrzése, túlszabályozás 
kerülése, fokozott együttműködés a jogszabály-előkészítés terén stb. Kiemelten 
fontos volt azonban az a megállapítás (bár csak a következő Országgyűlés tudta 
érvényesíteni), mely szerint fokozni kell az Országgyűlés törvényalkotó tevékenységét. 
Összefoglalóan meg kell állapítani: a Jat. előtt a szabályozás nem volt megfele-
lően rendezett, általában csak egyes részkérdésekre terjedt ki, de ami talán a legna-
gyobb gondot okozta, hogy nem alkotott egységes terminológiát. A Jat. ebbéli 
eredményeit tehát ebben – megítélésem szerint – el kell ismerni. 
A Jat. módosításai kapcsán csak röviden kívánok utalni az állami irányítás egyéb 
jogi eszközeivel kapcsolatos módosulásokra, pontosabban az azóta „eltűnt” egyéb 
jogi eszközökre. Ezek a következők: 
1. Szabvány (1988-1995). A Jat. 50. § (1)  bekezdése kimondta: „A miniszter és 
az országos hatáskörű szerv vezetője a rendszeresen ismétlődő műszaki-gazdasági 
és technológiai feladat megoldási módját, termék, termény vagy szolgáltatás jel-
lemzőinek meghatározását állami szabványként állapíthatja meg.” A szabványok 
szabályozását és kiadását 1995-ben törvényi szintre emelték. 
2. Ármegállapítás (1988-1991). A Jat. 51. § (1) bekezdése kimondta: „A kizáró-
lag árat, árjegyzéket és áralkalmazási feltételt tartalmazó kötelező árszabályozó 
rendelkezést ármegállapításként kell közzétenni.” Az árak megállapításáról már a 
rendszerváltást követő rövid időn belül törvényt alkottak. 
3. Bankfelügyeleti rendelkezés (1991-1997). A Jat. új 51/B. §-a mondta ki: „Az 
Állami Bankfelügyelet elnöke – az igazságügyminiszterrel és a Bankfelügyeleti 
Tanáccsal egyetértésben – a külön törvényben meghatározott körben bankfelügye-
leti rendelkezésként a pénzintézetekre kötelező előírásokat adhat ki.” A Bankfel-
ügyelet megszüntetésével ez a lehetőség megszűnt. 
4. Jegybanki rendelkezés (1988-2007). Mint arra már utaltam, a jegybanki ren-
delkezésre vonatkozó szabályozás 2004. május 1. után lényegében tartalmatlanná 
vált. Nem illeszkedett az eredeti rendszerbe sem megfelelően, hiszen bizonyos 
                                                 
19 A Minisztertanács 2004/1980. (I. 18.) számú határozata a jogszabályrendezési és jogalkotási 
feladatokkal kapcsolatos további teendőkről. Hatályba lépett 1980. január 18-án. 
20 Az Országgyűlés 7/1980-85. számú határozata a jogalkotásról. Hatályba lépett 1982. április 2-án. 
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körben a polgárokra nézve is állapíthatott meg kötelezettségeket. Az 51/A. § hatá-
lyon kívül helyezése előtt a következőképp szólt: 
„(1) A Magyar Nemzeti Bank elnöke a külön törvényben meghatározott körben 
jegybanki rendelkezésként a pénzügyi intézményekre és a pénzügyi intézménynek 
nem minősülő, kiegészítő pénzügyi szolgáltatást végző jogi személyekre, valamint 
a befektetési szolgáltatókra és az értékpapírok forgalomba hozataláról, a befekte-
tési szolgáltatásokról és az értékpapír-tőzsdéről szóló 1996. évi CXI. törvény 208. 
§-a szerinti elszámolóházakra kötelező előírásokat adhat ki. A jegybanki rendelke-
zést a Pénzügyi Közlönyben közzé kell tenni. 
(2) A jegybanki rendelkezés a pénzforgalom tekintetében a jogi személyekre, jogi 
személyiség nélküli gazdasági társaságokra és természetes személyekre is kiterjed. 
Az ilyen jegybanki rendelkezést az igazságügyminiszterrel egyetértésben kell ki-
adni és a Magyar Közlönyben kell közzétenni.” (Kiemelés Sz.Gy.P.) 
Végezetül megemlítem, hogy a Jat. újjáalkotásának 2003-as kísérlete és a 2007-
es „egységes szerkezetű hatályos” szöveg sem hozott (volna) érdemi változást az 
állami irányítás egyéb jogi eszközei körében. (A törvényjavaslat a csoportot átke-
resztelte volna „az állami és önkormányzati irányítás egyéb jogi eszközei”-vé.) 
 
 
Megjegyzések az érvényesség és a hatály kapcsán 
 
A jogszabályok érvényességének feltételeit a következőkben szokás megjelölni: 
1. a kibocsátó szerv vagy személy felhatalmazással bír a jogalkotásra; 
2. a megfelelő jogalkotási eljárási rendet betartották; 
3. a jogszabályt megfelelően kihirdették; 
4. a jogszabály a Jat. szerinti hierarchiának megfelel (vagyis alacsonyabb 
szinten lévő főszabályként nem ellentétes a magasabb szinten lévővel). 
Sajnos ezek a kritériumok, bár egyértelműnek tűnnek, önmagukban nem teszik 
lehetővé, hogy megállapítsuk, egy jogszabály nem felel meg nekik, s ezért érvény-
telen. Ránézésre ugyanis pl. egy önkormányzati rendeletről nem árulkodik, hogy 
ellentétes egy kormányrendelettel. Az érvényesség megállapítása csak utólag, a 
jogszabály tartalmának vagy megalkotásának vizsgálatával lehetséges. Hasonlat-
szerűen azt mondhatnánk, olyasféle helyzet ez, mint mikor két tojást veszünk ke-
zünkbe, s el kell döntenünk, melyik friss, és melyik zápult már meg. Első látásra 
nem, de a tojáshéj feltörése, a belső tartalmi vizsgálat után már gyors döntésre 
juthatunk a kérdésben. Nos, a jogszabályok körében az eljárás bonyolultabb, azt 
csak az Alkotmánybíróság végezheti el. Sőt, ez még kiegészíthető azzal, hogy az 
AB határozatokból is csak utólag derül ki, hogy a jogszabály eleve érvénytelen volt 
(ezért is igényel rendezést a hatálybalépés óta létrejött jogviszonyok helyzete); 
ráadásul nem beszéltünk azon jogszabályokról, melyek adott pillanatban bár ér-
vénytelenek, de mivel nem kerültek még az Alkotmánybíróság elé, azokat érvé-
nyesnek tekintjük. E fejtegetések azonban már inkább jogelméleti irányban folytat-
246 Közigazgatási jogi és pénzügyi jogi szekció 
hatók. A Jat. egyébként fogódzót e témában nem ad, mert abban az érvényesség 
szó egyáltalán nem szerepel. 
Mi viszont a helyzet az egyéb jogi eszközök kapcsán? E körben az érvényesség 
feltételeit sem a tananyagok, sem a tudományos közlemények nem szokták tár-
gyalni (eltekintve Jakab András már említett munkájától). Ha itt vizsgálat tárgyává 
tesszük a – nem kimondott – „érvényességet”, az iménti tagolás szerint a követke-
zőket állapíthatjuk meg: 
ad 1. A Jat. pontosan meghatározza, kik, illetve mely szervek jogosultak az 
egyéb jogi eszköz kibocsátására. Ez tehát egyértelműen eldönthetőnek minősíthető 
– ezzel együtt az is, ha olyan szerv vagy személy bocsátotta ki az egyéb jogi esz-
közt, mely arra nem volt jogosult, vagy éppen olyan tárgykörben, melyet nem sza-
bályozhatott volna. 
ad 2. Míg a jogszabályok megalkotásának rendjét a Jat., illetve megfelelő egyéb 
törvények (pl. a felhatalmazás tekintetében) viszonylag részletesen rendezik, addig 
az egyéb jogi eszközök terén kevesebb szabályozást találhatunk (a Jat. kifejezetten 
csak a határozat és a jogi iránymutatás kapcsán utal rá). A részletszabályok megal-
kotása azonban nyilvánvalóan megjelenik, legalább az adott szerv saját (pl. szerve-
zeti-működési) szabályzatában, így tehát – véleményem szerint – e második pont-
beli kritérium teljesülése is vizsgálható. 
ad 3. E pontban már akadályba ütközünk, mivel az egyéb jogi eszközök kapcsán 
kihirdetésről sehol nincs szó. A jogszabályok esetén a kihirdetés mindig kötelező 
érvényességi elem és aktus, és részletes szabályozást nyert a Jat. keretein belül; a 
közzététel csak másodközlés, és a hivatalos (azaz érvényes) szöveg minden esetben 
a kihirdetett változat. Az egyéb jogi eszközöknél a Jat. csak közzétételről, közlésről 
szól. Ennek megfelelően (a törvényi rendelkezések sorrendjében): 
a) egyes határozatok közzététele elrendelhető a Magyar Közlönyben (az Or-
szággyűlés és a Kormány esetében); a határozatok közzétehetők a helyben 
szokásos módon (önkormányzatnál és szerveinél) – Jat. 48. §; 
b) a statisztikai közleményt kötelező közzétenni a Központi Statisztikai Hivatal 
hivatalos lapjában (Statisztikai Közlöny) – Jat. 52. §; 
c) a jogi iránymutatások körében: 
ca) az Országgyűlés és a Kormány irányelve a Magyar Közlönyben 
közzétehető – Jat. 53. §; 
cb) az Országgyűlés és a Kormány elvi állásfoglalását ugyanitt kötelező 
közzétenni – Jat. 54. §; 
cc) a miniszter és az országos hatáskörű szerv vezetőjének irányelve és 
tájékoztatója az azt kiadó szerv hivatalos lapjában közzétehető – Jat. 55. § (4) bek.; 
d) a Határozatok Tára a Kormány azon határozatait közli, melyek közzétételét a 
Kormány elrendelte; ugyanígy azon kormánybizottsági határozatokat, melyek 
közzétételét a Határozatok Tára szerkesztője engedélyezte – Jat. 58. § (1)-(2) bek.; 
da) minisztériumok, autonóm államigazgatási szervek és kormányhivatalok 
utasításaik és jogi iránymutatásaik közzététele céljából hivatalos lapot adhat-
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nak ki [tehát nemhogy a közzététel, de még a hivatalos lap kiadása sem 
kötelező – vö. cc) pont] – Jat. 59. § (1) bek.; 
db) és ha van ilyen hivatalos lap, ebben azon egyéb jogi eszközök is 
közölhetők, melyek az adott (vagy a miniszternek alárendelt) intézmények, 
szervek munkája szempontjából fontosak – Jat. 59. (2) bek.; 
dc) illetve ugyanezen lapban a Határozatok Tára szerkesztőjének engedélyével 
azon határozatok vagy jogi iránymutatások is közölhetők, melyeket a 
Határozatok Tárában már közzétettek – Jat. 59. § (3) bek. [csak érdekességként 
megjegyezhetjük, hogy a jogi iránymutatások közzétételéről a Jat. „Ha-
tározatok Tára” címében nem szól; abban a határozatok mellett egyéb 
közlemények közzététele szerepel – lásd Jat. 58. § (2) bek.] 
A Jat. 59. § (2)-(3) bek.-éből [eb) és ec) pontok] mindenesetre az tűnik ki, hogy a 
közlés nem a saját, hanem a más szerv által megalkotott norma megjelenítését tükrözi. 
Az első, amit bízvást megállapíthatunk, az a szabályozás meglehetősen szétszórt 
jellege, melynek kapcsán kissé nehéz az egyéb jogi eszközök közzétételi jellegze-
tességeit meghatározni (a közös vonások kiemelésével legalább is). Azonban nyil-
vánvalónak tűnik a megállapítás, hogy az egyéb jogi eszközök megismerhetőségét 
ugyanúgy lehetővé kell tenni, mint a jogszabályokét, hiszen e nélkül nehéz volna a 
saját és az alárendelt szervek általi alkalmazkodást és végrehajtást elvárni. Való-
színűsíthetjük tehát, hogy az egyes egyéb jogi eszközöket kiadó szervek kötelesek 
saját szabályzataikban rendezni, hogy normáikat minden címzett megismerhesse. 
Ezzel együtt, íme egy kísérlet az iménti törvényi rendelkezések összefoglalására: 
– kötelező közzétenni a következő egyéb jogi eszközöket: 
i. statisztikai közlemény; 
ii. elvi állásfoglalás; 
– közzétehetők a következők: 
i. az Országgyűlés és a Kormány határozata (ha a közzétételt elrendelik); 
ii. a kormánybizottságok határozata (ha a közzétételt engedélyezik); 
iii. az Országgyűlés és a Kormány irányelve; 
iv. a miniszter és az országos hatáskörű szerv utasítása, irányelve és 
tájékoztatója (s ha van hivatalos lap, további egyéb jogi eszközök 
közölhetők, melyek megismerése fontos, vagy – ám ezeknél engedély kell 
– a Határozatok Tárában már megjelentek); 
v. az önkormányzat és szervei határozata. 
ad 4. Elérkeztünk a második komoly akadályhoz, mely talán még magasabban 
tornyosul elénk, mint az előző. Beszélhetünk-e az egyéb jogi eszközök közt hierar-
chiáról? Egyáltalán: az egyéb jogi eszközök helye a jogszabályok alatt van? E 
kérdések kapcsán érdemesnek tűnik a következőket megfontolni: 
a) A jogszabályok vizsgálata egyik kérdésre sem ad kielégítő választ, az Alkot-
mány csak a Kormány és tagjai által kibocsátott normák kapcsán, a Jat. egyáltalán 
nem rendelkezik arról, a hierarchia kérdése felvetődhet-e – a Jat. a jogszabályoknál 
taxatív rangsort tartalmaz, az egyéb jogi eszközöknél csak taxatív felsorolást. 
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b) Fontos megjegyezni, hogy – mint ezt már többször leszögeztük – az egyéb jogi 
eszközök címzettjeinek köre szűkebb, és a jogszabályokhoz képest más a jog-
rendszerben betöltendő feladatuk is (az állampolgárok közvetlen érintettsége – 
elvileg – nem jelenik meg). Véleményem szerint azonban nem helyes azt mondani, 
hogy nincs vagy nem lehet átfedés a jogszabályok halmazával, hiszen az eltérő 
feladat és címzetti kör nem a jogszabályok körén kívüli, hanem azon belüli, csak 
kevesebb számú jogviszonyt rendez. Tulajdonképpen azt lehetne mondani, hogy az 
egyéb jogi eszközök által rendezett viszonyok körére is alkothatnának jogszabályt, 
csak azok eltérő jelentősége ezt nem igényli. Így tehát vita tárgyát képezheti, hogy 
egyértelműen kimondható-e, az egyéb jogi eszközök a jogszabályok alatt helyez-
kednek el, vagy netán „mellettük”, csak szűkebb szabályozási körrel. 
c) Természetesen vitán felül állnak az Alkotmány rendelkezései: 
ca) Az Alkotmány 77. § (2) bek.-e kimondja: „Az Alkotmány és az 
alkotmányos jogszabályok mindenkire kötelezőek”. Ez pedig önmagában és 
általánosságban arra utal, hogy az egyéb jogi eszközöket nem lehet úgy 
megalkotni, hogy az érvényes jogszabályokkal ellenkezzenek, hiszen az ezzel 
a rendelkezéssel ütközne. Ez viszont nem feltétlenül jelent még hierarchikus 
megkülönböztetést, hiszen a tilalom a jogszabályokra (éppenséggel a jogsza-
bályi hierarchia azonos szintjén lévő két normára) is vonatkozik. 
cb) Az előbbiekből is értelemszerű, hogy az egyéb jogi eszközök az Alkot-
mánnyal sem lehetnek ellentétesek. Az ilyen esetleges alkotmányellenességet 
az Alkotmánybíróság vizsgálja, s ezt az Alkotmánybíróságról szóló 1989. évi 
XXXII. törvény 40. §-a is megerősíti: „Ha az Alkotmánybíróság a jogszabály, 
illetőleg az állami irányítás egyéb jogi eszközének alkotmányellenességét 
állapítja meg, a jogszabályt vagy az állami irányítás egyéb jogi eszközét 
teljesen vagy részben megsemmisíti.” (Ugyanez igaz a nemzetközi szerződé-
sek kapcsán is.) 
cc) Ami a jogalkotási részletszabályokat illeti, az Alkotmány a következőképp 
rendelkezik: a 35. § (2) bekezdésének harmadik mondata kimondja: „A 
Kormány rendelete és határozata törvénnyel nem lehet ellentétes.” Ugyane § 
(4) bek.-e szerint: „A Kormány – jogszabály kivételével – az alárendelt 
szervek által hozott minden olyan határozatot vagy intézkedést megsemmisít, 
illetőleg megváltoztat, amely törvénybe ütközik.” 
d) Ha most gyakorlati szempontból továbbhaladva vizsgálódnánk, fölmerülhetne 
néhány probléma. Pl.: mi a helyzet, ha egy (korábbi vagy jövőbeni) belügyminisz-
teri utasítás ellenkezik a Kormány rendeletével? Az iméntiek fényében, s mivel 
miniszteri rendelet sem lehet ellentétes, egyértelműnek tűnik, hogy a Kormány 
rendeletének kell érvényesülnie (az legalábbis kimondható, hogy azonos kibocsátó 
által megalkotott jogszabály és egyéb jogi eszköz valószínűleg egy szintre helyez-
hető). Mi történik viszont fordított helyzetben? Pl. a belügyminiszter korábbi ren-
deletével (mely az állam területén mindenkit kötelez) utóbb ellentétes kormányha-
tározat születik, mely utóbbi viszont kötelezi a Kormányt mint testületet és nyilván 
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saját tagjait is. Ez esetben ugyan valószínű, hogy a határozat szenved valamilyen 
fogyatékosságban, mivel miniszteri rendeletet csak felhatalmazás alapján lehet 
kiadni, melyet épp a Kormány rendelete vagy törvény ad meg, s emiatt a rendelet-
tel ellenkező kormányhatározat valószínűleg ezekkel is ütközik (hacsak nem válto-
zott meg a felhatalmazást adó jogszabály). Márpedig miniszteri rendelet megítélé-
sem szerint nem ellenkezhet kormányhatározattal sem, így az ellentmondás meg-
szüntetése valószínűleg az lehet, hogy a BM rendeletét hatályon kívül helyezik 
(vagy az alkotmányellenesnek bizonyuló kormányhatározatot az Alkotmánybíróság 
megsemmisíti). 
Gyakorlati szempontból érdekes az is, hogy a Kormány vagy tagjai által kibo-
csátott egyéb jogi eszközök hatályon kívül helyezése vagy megváltoztatása gyak-
ran (a kibocsátóval azonos vagy magasabb szintű) rendelettel történik. 
Újfent megjegyzést érdemel azonban az, hogy mindeddig csak a Kormány vagy 
tagjai által kibocsátott normákat vizsgáltuk. Esetleg fölmerülhet kollíziós probléma 
pl. a statisztikai közlemények, vagy pl. az Országgyűlés elvi állásfoglalásai és más 
normák kapcsán, s az ilyen helyzetek eldöntése az Alkotmánybíróságra vár 
(egyébként előfordultak már ilyen esetek, ebből úgy tűnik, a fentebb kifejtettek 
valós problémát jelenthetnek). Ráadásul olyan kérdések vizsgálata is fölmerülhet, 
mint nem a jogszabályokhoz viszonyított, hanem csak az egyéb jogi eszközök kö-
zött felmerülő kollízió – hogy ilyenkor „ki az erősebb”, valószínűleg szintén vi-
tákra adhatna okot. 
Összefoglalva végül, amit az „érvényesség” kapcsán megjegyeztünk, úgy tűnik, 
hogy ha beszélhetünk ilyesmiről, a jogszabályokhoz viszonyítva az első két kritéri-
umnak megfelelés bizonnyal megállapítható, a második kettő esetében azonban 
csak sporadikus szabályozást találhatunk – le kell szögezni azonban, hogy a meg-
ismerhetővé tétel és az eleve adott kollíziós tilalmak mindenképpen megtartandók. 
Bár az érvényességgel természetesen össze nem téveszthető, néhány szót érde-
mes szólni a hatály kapcsán. Hatályról is többnyire csak a jogszabályoknál beszé-
lünk; a Jat. ilyen címe alatt a személyi, területi és az időbeli hatályról szól. Úgy 
vélem azonban, ha nincs is kimondva, ezek a jellegzetességek könnyedén megálla-
píthatók az egyéb jogi eszközökkel kapcsolatban is (a címzettek szűkebb köre tu-
lajdonképp megfeleltethető a jogszabályi személyi hatálynak; a terület nyilván 
megfelel a jogszabályokénak; létrejöttük és eltűnésük pedig ugyanúgy időhöz köt-
hető). Az időbeli „hatályt” megerősíti az is, hogy az egyéb jogi eszközök jogrend-
szerből történő kivonását is hatályon kívül helyezésnek szokták nevezni a jogsza-
bályok. Csak véletlenszerű kiemeléssel néhány példa: 88/1994. (VI. 8.) Korm. 
rendelet az állami vezetők munkaviszonyával összefüggő kérdésekről szóló 
1077/1987. (XII. 31.) MT határozat egyes rendelkezéseinek hatályon kívül helye-
zéséről; 24/1995. (III. 8.) Korm. rendelet egyes kormányrendeletek és -határozatok 
hatályon kívül helyezéséről; 16/1990. (VI. 18.) BM rendelet egyes rendelkezések, 
utasítások és jogi iránymutatások hatályon kívül helyezéséről; 13/1994. (VI. 3.) 
BM rendelet egyes miniszteri rendeletek és utasítások módosításáról, illetve hatá-
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lyon kívül helyezéséről; 1/1992. (II. 14.) HM rendelet egyes miniszteri utasítások 
hatályon kívül helyezéséről; 9/1990. (V. 14.) IM rendelet egyes igazságügyminisz-
teri utasítások hatályon kívül helyezéséről; 15/2001. (X. 17.) NKÖM rendelet egyes 
miniszteri rendeletek és utasítás hatályon kívül helyezéséről; stb., stb., a sor szinte 
akármeddig folytatható lenne. 
Mindezek alapján – megítélésem szerint – nem helytelen kimondani, hogy az ér-
vényesség és a hatály létét és feltételrendszerét valójában az egyéb jogi eszközök 
körében éppúgy vizsgálni (és meghatározott mértékben adaptálni) lehet, mint a 
jogszabályok esetében. 
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